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1. Introduzione1
I Programmi di Sviluppo Rurale (PSR) sono il principale strumento di 
intervento dell’Unione Europea (UE) nell’ambito del II pilastro della Politica 
Agricola Comunitaria (PAC). Con una dotazione finanziaria di 69,750 milio-
ni di euro (10% del budget complessivo dell’UE) la politica di sviluppo rura-
le 2007-2013 ha promosso una serie di azioni finalizzate al raggiungimento di 
macro obiettivi comunitari e nazionali comuni. Questi macro obiettivi, che 
corrispondono a degli assi di intervento, sono: (1) miglioramento della compe-
titività del settore agricolo e forestale; (2) miglioramento dell’ambiente e del-
1 I contenuti dell’articolo fanno in parte riferimento al paper presentato dagli Autori alla 
XXXVII Conferenza scientifica annuale AISRe «Quali confini? Territori tra identità e inte-
grazione internazionale» Ancona, 20-22 settembre 2016, «Valutazione di politiche, piani e 
programmi - Macrotema D». 
 L’articolo è frutto di un lavoro congiunto dei due autori. Ai fini di una attribuzione delle 
singole parti, Simona Cristiano ha curato il paragrafo 3.2 e il capitolo 5, Francesco Licciar-
do ha curato il paragrafo 3.1 e il capitolo 4. I capitoli 1, 2 e 6 sono stati redatti congiunta-
mente dai due autori.
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lo spazio rurale; (3) qualità della vita e diversificazione dell’economia rurale. 
Un quarto asse, denominato LEADER, contribuisce alla realizzazione degli 
obiettivi prioritari degli altri assi attraverso piani di sviluppo locale, attuati da 
Gruppi di Azione Locale (GAL), partenariati locali che operano prevalente-
mente in aree rurali.
Per il periodo di programmazione 2007-2013, il reg. (CE) 1698/2005 del 
Consiglio sul sostegno allo sviluppo rurale da parte del Fondo Europeo Agri-
colo per lo Sviluppo Rurale (FEASR) stabilisce, art. 80 (1), che i PSR sono 
soggetti a valutazione ex ante, intermedia ed ex post2 e alla valutazione am-
bientale strategica (VAS) effettuate da valutatori indipendenti, art. 80 (4), os-
sia appartenenti ad organismi non direttamente coinvolti nell’attuazione, nella 
gestione e nel finanziamento del Programma. Nonostante la specificità delle 
tre tipologie di valutazione, esse condividono l’obiettivo comune di «migliora-
re la qualità, l’efficienza e l’efficacia dell’attuazione dei programmi di sviluppo 
rurale», art. 84 (2). Come rilevato da alcuni autori – tra gli altri Bolli et al., 
2008; Bolli et al., 2009; Buscemi, 2010; Cagliero, Cristiano, 2013 – il regola-
mento introduce l’elemento dell’utilità nel processo di valutazione intermedia 
ed ex post, un profilo che consente di superare quello consolidato dell’obbli-
gatorietà proponendo, al contempo, un orizzonte più alto e strategico, ai fini 
del coordinamento e del governo della programmazione, ed uno più operativo 
e concreto, ai fini del controllo della spesa e del perseguimento degli obiettivi 
prefissati, a cui la Commissione europea (CE) tiene particolarmente, in quanto 
cofinanziatore dei PSR.
L’introduzione della valutazione on-going è la vera novità della program-
mazione 2007-2013 che, a livello nazionale, è stata correttamente interpretata 
come il processo preparatorio per la redazione della valutazione intermedia e 
del rapporto di valutazione ex post (Cristiano et al.: 203). L’approccio on-going, 
infatti, configura la valutazione dei PSR come un processo, che si realizza fin 
dalle fasi iniziali della programmazione, fornendo la conoscenza necessaria 
per migliorarne l’attuazione (knowledge driven). Lo scopo è di supportare la 
definizione e l’implementazione dei PSR, fornendo alle amministrazioni re-
sponsabili elementi necessari alla comprensione e all’analisi dei risultati rag-
giunti e degli impatti nel lungo termine, dei fattori di successo e di insuccesso, 
e delle opportunità di miglioramento. In questo senso, va anche il richiamo 
della CE alla maggiore integrazione tra valutazione, monitoraggio e program-
2 La valutazione intermedia ed ex-post è normata dall’art. 86 che recita: «La valutazione in-
termedia e la valutazione ex post analizzano il grado di utilizzazione delle risorse, l’effi-
cacia e l’efficienza della programmazione del FEASR, il suo impatto socioeconomico e 
l’impatto sulle priorità comunitarie. Esse esaminano se sono stati raggiunti gli obiettivi del 
Programma e tentano di trarre conclusioni utili per la politica di sviluppo rurale […]». 
La valutazione on-going dei Programmi di Sviluppo Rurale 2007-2013 175
mazione (Commissione europea, 2006a), che rafforza le rispettive funzioni 
rispetto al comune obiettivo dell’utilizzabilità nei processi decisionali di pro-
grammazione, attuazione e revisione dei PSR. 
Ciò premesso, il presente articolo si basa su un lavoro di analisi sistema-
tica3 delle attività di valutazione4 della politica di sviluppo rurale 2017-2013 
condotta nelle regioni italiane e a livello europeo. In particolare, lo studio è 
stato disegnato per dare risposta alle seguenti questioni:
• Quali sono le modalità e i modelli di governance adottati per la valutazione 
on-going?
• Quali sono stati i principali limiti della valutazione on-going? 
• Qual è stata la domanda valutativa espressa dalle amministrazioni respon-
sabili dei Programmi?
A tali questioni si dà seguito nei capitoli successivi.
2. La valutazione dello sviluppo rurale nella programmazione 2007-2013 
2.1 Le novità della valutazione 2007-2013 
Il periodo di programmazione 2007-2013 è caratterizzato dall’introduzione 
della valutazione di Programma e comprende i risultati e gli impatti di tutti 
gli interventi relativi alle politiche regionali di sviluppo rurale. Infatti, coeren-
temente con le caratteristiche della programmazione, in precedenza le attività 
di valutazione dello sviluppo rurale riguardavano, separatamente, l’Iniziativa 
comunitaria LEADER (a livello comunitario), i Programmi Operativi Regiona-
3 Tra le fonti informative utilizzate occorre citare il sito web della Rete Rurale Nazionale, 
che è stato utilizzato per ottenere tutte le informazioni relative alla politica di sviluppo 
rurale, i PSR e le valutazioni intermedie delle 21 Regioni e Province autonome italiane. In 
aggiunta, la review della sintesi delle Relazioni di valutazione intermedie nazionali, regio-
nali e di rete commissionata dalla CE e realizzata da un consorzio di imprese guidate da 
Österreichisches Institut für Raumplanung (ÖIR, 2012), attraverso la lettura di 92 Relazio-
ni, prodotte dagli Stati Membri nel 2010, ha offerto una visione complessiva sui risultati e 
gli impatti della programmazione 2007-2013 e sul Quadro comune per il monitoraggio e 
la valutazione. 
 L’analisi desk è stata integrata, infine, dall’esame della letteratura disponibile e, soprattutto, 
dai numerosi report e note di orientamento prodotti dalla task force monitoraggio e valu-
tazione della Rete Rurale Nazionale nell’ambito del Sistema Nazionale di Monitoraggio e 
Valutazione.
4 Al riguardo, occorre precisare che, la valutazione oggetto del presente studio è quella relati-
va al II pilastro della Politica Agricola Comune (PAC), mentre la responsabilità della valu-
tazione del I pilastro è in capo alla CE.
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li (POR) per le regioni obiettivo 15 e i PSR per le regioni fuori da tale obiettivo. 
In questo contesto, le principali novità introdotte dalla CE per la valuta-
zione dei PSR 2007-2013 riguardano il concetto stesso di valutazione on-going6 
e il Quadro Comune per il Monitoraggio e la Valutazione (QCMV). Essi rap-
presentano, come verrà approfondito più avanti, gli strumenti comunitari di 
indirizzo tesi a coniugare l’esigenza comunitaria di rendicontare i risultati del 
II pilastro della PAC (accountability), a livello europeo, con quella di facilitare 
la maturazione, a livello dei singoli Stato Membro (SM), di capacità diffuse di 
governo e competenze in materia di valutazione. Da una parte si garantisce 
una rendicontazione minima dei risultati attraverso l’omogeneità e la condi-
visione dei metodi e degli strumenti (indicatori) di restituzione delle infor-
mazioni alla CE, dall’altra vengono definite precise responsabilità in capo alle 
Autorità di Gestione (AdG) titolari dei Programmi tese a dare maggiore utilità 
alle attività valutative e rafforzare il governo delle stesse a livello di PSR.
Con la valutazione on-going dei Programmi, viene aperta la strada a un ap-
proccio flessibile, guidato non soltanto da requisiti regolamentari, ma soprat-
tutto da una domanda consapevole di valutazione. Essa comprende, infatti, 
tutte le attività di valutazione da farsi nel corso dell’intero periodo di pro-
grammazione, comprese le valutazioni ex ante, intermedia ed ex post, nonché 
qualunque altra attività connessa alla valutazione che l’autorità responsabile 
del programma ritenga utile per migliorare la gestione del programma stesso. 
Questo presuppone un’interazione tra le attività di valutazione, la definizione 
degli indicatori e la raccolta dei dati (Commissione europea, 2006a).
Tale profilazione travalica quella della mera obbligatorietà, introducendo 
l’elemento dell’utilità della valutazione intermedia ed ex post (Buscemi, 2010).
Il QCMV è uno strumento molto articolato composto di una serie di do-
cumenti di indirizzo metodologico, che supporta l’organizzazione e la gestio-
ne dei percorsi valutativi. Esso, di fatto, consolida il percorso comunitario già 
5 Le regioni che rientravano nell’obiettivo 1 per il periodo di programmazione 2000-2006 
erano quelle in cui il PIL pro-capite era inferiore al 75% della media comunitaria. Per l’I-
talia si trattava delle regioni del Mezzogiorno (Basilicata, Calabria, Campania, Puglia, Sar-
degna e Sicilia), più il Molise considerato in regime transitorio (phasing out). Gli interventi 
di sviluppo rurale erano sostenuti dal Fondo Europeo Agricolo di Orientamento e Garan-
zia (FEAOG): la sezione Orientamento si applicava alle regioni dell’obiettivo 1, insieme al 
Fondo Europeo di Sviluppo Regionale e al Fondo Sociale Europeo; la sezione garanzia era 
destinata alle regioni fuori obiettivo 1.
6 L’articolo 86 del reg. (CE) 1698/2005 descrive i principali aspetti legati alla gestione e alle 
funzioni di valutazione, introducendo la valutazione in itinere dei Programmi: «Gli Stati 
membri istituiscono un sistema di valutazione annuale in itinere di ciascun programma di 
sviluppo rurale».
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intrapreso a partire dalla programmazione 2000-2006 in cui nei documenti 
STAR VI/8865/99 e STAR VI/12004/00 veniva definito un modello comune di 
valutazione fondato sul Questionario Valutativo Comune (QVC), che esprime-
va la domanda valutativa della CE, i criteri, in base ai quali formulare i giudizi 
valutativi e gli indicatori, che dovevano dare evidenza e misurazione ai risulta-
ti della valutazione (Cagliero, Cristiano, 2013: 29). 
La ratio alla base del QCMV è l’armonizzazione dei percorsi valutativi de-
gli SM ai riferimenti metodologici e procedurali indicati dalla CE, al fine di 
garantirne la qualità e, soprattutto, la fornitura di dati e informazioni aggre-
gabili e confrontabili a livello comunitario. Nello specifico, il QCMV indi-
rizza gli SM su quali debbano essere le fasi di realizzazione di una valutazio-
ne – strutturazione, osservazione, analisi e formulazione dei giudizi – e sulle 
singole attività che, per ciascuna di esse, debbano essere svolte. Con la stessa 
finalità, il QCMV include il QVC, a cui i valutatori sono tenuti a rispondere 
usando gli indicatori proposti. Le risposte ai quesiti e la quantificazione degli 
indicatori, secondo il disegno comunitario, costituiscono una base conoscitiva 
funzionale a formulare i giudizi e le raccomandazioni da parte dei valutatori 
(Cagliero, Cristiano, 2013: 33). Di fatto, tramite il QVC, la CE si assicura la 
fornitura di una certa numerosità di informazioni sull’attuazione dei PSR, se-
condo comuni canoni valutativi. 
Ulteriore strumento fondamentale di indirizzo metodologico comunitario 
è il set di indicatori di Programma (indicatori comuni), parte integrante del 
QCMV, che deve essere utilizzato per dare evidenza ai risultati delle valutazio-
ni. Agli indicatori è stata affidata una funzione descrittiva, più che strumen-
tale, alla dimostrazione dei risultati della valutazione. In questo senso devono 
essere letti, infatti, il rigore con cui la CE ha preteso che venissero applicate le 
metodologie e le fonti indicate nelle fiches degli indicatori, nonché, i costanti 
richiami allo sviluppo di indicatori specifici di Programma. 
Come evidenziato, la valutazione on-going, oltre a concorrere ad alimentare 
i momenti obbligatori di valutazione (vale a dire i rapporti ex ante, intermedio 
ed ex post), accompagna l’intero ciclo di programmazione nelle sue fasi tipiche 
e ricorsive: programmazione, implementazione, riprogrammazione (eventuale), 
conclusione (Fig. 1). È interessante osservare come i momenti obbligatori di 
valutazione, pur rispondendo principalmente al principio di accountability dei 
PSR, servano da base, individuando fabbisogni conoscitivi e percorsi di appro-
fondimento, per alimentare molteplici analisi ed attività valutative e, soprat-
tutto, i successivi step del processo di valutazione.
Gli stessi regolamenti comunitari invitano le AdG dei Programmi ad indi-
viduare e costruire una domanda valutativa autonoma e aggiuntiva che, svin-
colata dalle tappe obbligatorie fissate nel reg. (CE) 1698/2005, esprima il fab-
bisogno conoscitivo specifico delle singole amministrazioni, consentendo di 
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affrancare la valutazione dal mero adempimento. Ciò anche al fine di trasfor-
mare il processo valutativo in uno strumento di utilità e di apprendimento a 
beneficio non solo dei soggetti direttamente coinvolti nel Programma, ma an-
che di fasce più ampie (come, ad es., i cittadini), con l’obiettivo di creare con-
senso e adesione sulle iniziative promosse per garantirne l’efficacia oltre che la 
sostenibilità nel tempo7. 
In questo contesto, la valutazione on-going presuppone un lavoro comples-
so basato sull’efficace interazione fra valutatore, AdG e tutti i soggetti coin-
volti nel processo di programmazione. Risulta, a tale fine, necessaria l’indi-
pendenza della valutazione, che garantisca una sufficiente terzietà nei giudizi 
valutativi formulati, soprattutto se si considera che, nel contesto on-going, il 
ruolo della valutazione è fondamentale nel supporto alle scelte attuative e di 
riprogrammazione.
Un ulteriore aspetto da mettere in luce riguarda il principio del networ-
king, come messa a sistema delle competenze, esperienze e professionalità, che 
viene sistematizzato attraverso la creazione di reti operanti a livello europeo 
e nazionale. A tal proposito, l’art. 86 del reg. (CE) 1698/2005 prevede che sia, 
in primis, la CE attraverso l’istituzione della Rete Europea per la Valutazione 
dello Sviluppo Rurale8 a promuovere momenti di formazione e informazione 
7 Cagliero e Cristiano (2013) sottolineano che si tratta di un passaggio cruciale verso un raf-
forzamento della politica evidence-based, rispetto a cui la valutazione dovrebbe fornire co-
noscenza sullo stato dello sviluppo delle aree e dei settori e sugli effetti dell’insieme degli 
interventi.
8 La Rete è stata istituita nel 2008. 
Fig. 1. Attività, fasi, prodotti e obiettivi della valutazione in itinere, intermedia ed ex post
Elaborazione del Programma
di Sviluppo Rurale
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Fonte: nostre elaborazioni su Nota di orientamento B - Linee guida per la valutazione, 
Commissione europea (2006b).
La valutazione on-going dei Programmi di Sviluppo Rurale 2007-2013 179
tra diversi soggetti e professionalità, volti a favorire percorsi di partecipazione 
che contribuiscano alla crescita della capacità del sistema europeo di valuta-
zione. La Rete è costituita nell’ambito della Rete Europea per lo Sviluppo Ru-
rale (RESR) ed è composta da esperti nazionali e amministrazioni titolari dei 
PSR, con lo scopo di favorire scambi di conoscenze specialistiche e coadiuvare 
l’attuazione e la valutazione della politica di sviluppo rurale.
2.2 Governance e organizzazione della valutazione dei Programmi di Sviluppo Rurale 
in Italia 
La governance della valutazione on-going dei PSR riflette la multiattoriali-
tà e il multilivello che caratterizzano quella della programmazione per lo svi-
luppo rurale 2007-2013 (Mantino, 2014: 144). In sé, inoltre, considerato il suo 
carattere innovativo, l’approccio on-going, ha senz’altro richiesto un maggiore 
impegno in capo alla pluralità degli attori che hanno funzioni diverse, di re-
sponsabilità e di indirizzo, rispetto alla domanda e all’offerta di valutazione. 
A questo proposito, al fine di promuovere la maturazione di una cultura e del-
la capacity building della valutazione tra le amministrazioni e gli stakeholder 
coinvolti nell’attuazione dei PSR, la CE ha attribuito loro una serie di respon-
sabilità e competenze (Cagliero, Cristiano, 2016). 
Nel presente studio, le modalità e l’evoluzione della governance della valu-
tazione on-going riguarda i seguenti aspetti specifici: 
• responsabilità e funzioni di governance della valutazione on-going; 
• strutturazione organizzativa e funzionale interna alle AdG dei PSR; 
• modalità di affidamento e gestione dei servizi di valutazione.
La governance della valutazione dei PSR 2007-2013 si articola su tre livelli: 
comunitario, nazionale e regionale (Cristiano et al., 2013: 203). In particolare, 
la CE ha un ruolo centrale nella definizione della regolamentazione e dei do-
cumenti di indirizzo e orientamento (QCMV e altre linee guida) che, di fatto, 
riflettono la propria domanda di valutazione (QVC, indicatori). 
A livello nazionale, come previsto dal Piano Strategico Nazionale (PSN)9, il 
MIPAAF, nel contesto del proprio ruolo di coordinamento dell’intera politica 
di sviluppo rurale ha istituito il Sistema nazionale di monitoraggio e di valu-
tazione. 
A livello regionale, le AdG dei PSR detengono la governance della valuta-
zione, assumendo la responsabilità di istituire adeguati sistemi di monitorag-
9 Le linee di programmazione della politica di sviluppo rurale sono state definite dal PSN, 
approvato dalla Conferenza Stato-Regioni il 1 agosto 2007 e dalla Commissione europea il 
26 settembre 2007.
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gio e valutazione e di affidare a valutatori indipendenti la realizzazione delle 
valutazioni di programma (art. 84 del reg. (CE) 1698/2005). 
Di fatto, il livello regionale è, certamente, la maggiore espressione del-
la multiattorialità della valutazione, in quanto, come indicato dalla CE, ogni 
soggetto che abbia interesse nell’attuazione dei PSR è anche stakeholder della 
valutazione on-going, e deve essere regolarmente consultato (Commissione eu-
ropea, 2006b10). 
La governance regionale della valutazione si esprime, principalmente, nella 
responsabilità delle AdG nel rispondere alla domanda valutativa comunitaria 
(QVC), nel definirne una specifica – anche rappresentativa dei diffusi interessi 
degli altri stakeholder del PSR – e nel gestire i percorsi valutativi, garantendo-
ne il presidio della qualità e l’utilizzazione dei risultati per il miglioramento 
dei Programmi. In questo senso, le AdG regionali sono state chiamate a impie-
gare adeguate risorse umane e finanziarie nell’istituzione di strutture organiz-
zative e funzionali, specifiche per la governance della valutazione on-going, che 
garantissero, internamente, la capitalizzazione delle competenze e delle espe-
rienze, e, esternamente, l’acquisizione di professionalità tecniche e di esperti 
portatori di conoscenza (dati e informazioni) utile ai processi valutativi e a 
dare rappresentatività agli stakeholder. 
A questo proposito, sia la CE che la Rete Rurale Nazionale (RRN) racco-
mandavano 
la creazione di un gruppo direttivo – di seguito anche steering group –, 
che accompagna il processo di valutazione, composto da rappresentanti dei 
vari dipartimenti. Uno dei compiti del gruppo direttivo dovrebbe essere quello 
di contribuire alla stesura del capitolato; i suoi membri possono dare acces-
so ad informazioni supplementari e dovrebbero assistere e controllare l’attività 
del valutatore (Bolli et al., 2008: 5).
Nel 2010, la RRN ha esaminato le strutture organizzative e funzionali isti-
tuite dalle AdG dei PSR (Bolli et al., 2010, pp. 30-34). Dall’analisi emerge che 
le strutture di governance della valutazione on-going hanno svolto funzioni che 
spaziavano dalla stesura delle specifiche tecniche degli affidamenti, alla gestio-
ne amministrativa (verifica conformità servizi e prodotti realizzati), al sup-
porto metodologico (approcci, metodi e strumenti di valutazione; diffusione 
e follow-up dei risultati della valutazione), alla facilitazione dei rapporti con i 
fornitori dei dati (uffici statistici, organismo pagatore) e del dialogo con i va-
lutatori. Successivamente, nel corso del periodo di programmazione, le stesse 
10 Principio, peraltro, ulteriormente rafforzato per il corrente periodo di programmazione, 
con il Codice per il coinvolgimento del partenariato (Regolamento delegato (UE) 240/2014 
della Commissione del 7 gennaio 2014 recante un codice europeo di condotta sul partena-
riato nell’ambito dei fondi strutturali e d’investimento europei).
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AdG hanno maturato ulteriori rif lessioni sull’opportunità di tali strutture di 
presidio della qualità della valutazione on-going, tali da rafforzare i propri si-
stemi di governance della valutazione dei PSR. Prova ne è il fatto che, per il 
periodo 2014-2020, quasi tutti i PSR prevedono, nei rispettivi piani di valuta-
zione, l’impiego di maggiori risorse (umane e finanziarie) e strutture organiz-
zative specifiche.
Riguardo alle modalità di affidamento e gestione dei servizi di valutazione 
è possibile osservare che le AdG italiane hanno fatto ricorso, in maniera quasi 
esclusiva11, alla formula del cosiddetto full outsourcing, affidando per tutto il 
periodo di programmazione il servizio di valutazione on-going ad un singo-
lo soggetto. È possibile ritenere che tale modello abbia contribuito a dare si-
stematicità e continuità alle attività valutative, favorendo la sedimentazione di 
conoscenza valutativa, la funzione “formativa” della valutazione e la realizza-
zione del rapporto finale di valutazione ex post.
Diversamente dal caso italiano, nel panorama europeo l’organizzazione e 
l’affidamento delle attività di valutazione è risultata più eterogenea ricoprendo 
anche le tipologie di minimal outsourcing e sequential outsourcing (Tab. 1). 
Le risorse finanziarie destinate ai servizi di valutazione (Tab. 2), comples-
sivamente intercettate attraverso i bandi di gara, sono di poco superiore ai 
27 M€12, pari all’8% del totale nazionale della misura 511 dei PSR destinata, 
a norma dell’art. 66 del reg. (CE) 1698/2005, all’assistenza tecnica13 (prepara-
zione, gestione, sorveglianza, valutazione, comunicazione, informazione e con-
trollo degli interventi).
Le risorse attribuite a livello di singolo PSR presentano mediamente un’in-
cidenza di circa il 12% sulla misura 511, con un range che varia tra il minimo 
del 4% della Basilicata e il 27% della Valle d’Aosta. 
11 Nel panorama nazionale, l’unica scelta differente è stata assunta dal Friuli Venezia Giulia 
che, sulla scorta delle specifiche esigenze regionali, ha proceduto ad individuare più sogget-
ti e in tempi diversi. Tale modello, se da un lato permette una discreta flessibilità e un af-
fidamento performance-based, dall’altro presenta il rischio di compromettere la continuità 
della valutazione e di rendere maggiormente complessa l’organizzazione del lavoro.
12 Tale importo considera le risorse finanziarie messe a bando dalle singole amministrazioni 
regionali e non tiene conto, quindi, dei ribassi a base d’asta né degli eventuali affidamenti 
successivi intercorsi nel settennio di programmazione. L’incidenza è stata calcolata sul tota-
le delle risorse stanziate a livello nazionale sulla misura 511.
13 L’assistenza tecnica fornisce competenze specifiche e finanziamenti a sostegno dei servizi 
delle amministrazioni nazionali nell’attuazione di programmi connessi ad obiettivi strate-
gici, affinché possano sviluppare e rafforzare la capacità amministrativa. A tali attività può 
essere destinato fino al 4% dell’importo globale del PSR. Tra le regioni italiane il tasso 
di incidenza della misura è risultato in media dell’1,9%, con i livelli più alti in Piemonte 
(2,6%), Molise (2,8%), Puglia (2,8%), Basilicata (3%). 
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Al valutatore indipendente è affidata la sola realizzazione dei prodotti 
obbligatori (ex ante, intermedia, ex post) ed eventuali studi tematici, mentre 
l’AdG realizza internamente la maggior parte delle attività di valutazione 
Full  
outsourcing
L’intero processo di valutazione on-going è affidato al valutatore indipendente. 
Alcune differenze si riscontrano in merito alla durata del contratto: i) in alcuni 
casi il mandato valutativo è terminato subito dopo la valutazione intermedia, 
prevedendo successivi  contratti; ii) in altri casi il contratto comprende 
anche la valutazione ex post; iii) in altri casi, infine, sono state previste delle 
combinazioni di contratti, che non coincidono necessariamente con momenti 




Le attività di valutazione on-going sono esternalizzate ad un unico valutatore, 
ma i prodotti obbligatori (ex ante, intermedia, ex post) sono affidati 




Le attività di valutazione on-going sono esternalizzate ad un unico valutatore 
con differenti contratti. La valutazione intermedia ha rappresentato un’attività a 
sé stante con un contratto separato 
In-house L’intero processo è affidato in modo diretto ad un valutatore di natura pubblica che, a sua volta, può esternalizzare specifiche attività
Fonte: nostro adattamento da Filippa F., Torchio N. (2010).
Lo stanziamento di risorse destinato al servizio di valutazione sembra riflet-
tere, da un lato, l’aumentata complessità rispetto alla programmazione 2000-
2006 (Bolli et al., 2009; Bolli et al., 2010) e, dall’altro, la maggiore strategicità 
delle attività di valutazione on-going ai fini del miglioramento della programma-
zione delle politiche territoriali. Al riguardo, è significativo che, a fine program-
mazione, siano stati prodotti più di 145 approfondimenti tematici14, oltre ai rap-
porti di valutazione intermedia ed ex post di per sé obbligatori per i PSR. 
3. I limiti emersi dalla valutazione on-going a livello europeo
Dalla lettura delle Relazioni di Valutazione Intermedie (RVI), nonché de-
gli aggiornamenti e approfondimenti tematici realizzati nei quasi nove anni di 
14 L’autonomia delle AdG nel definire tali approfondimenti è stata espressa soprattutto per 
quei temi di sviluppo rurale per i quali non erano previste specifiche prescrizioni regola-
mentari o di indirizzo comunitario: cooperazione per l’innovazione, progettazione integrata 
di filiera e territoriale, LEADER, azioni per la qualità della vita, misure agroambientali.
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attività, attuazione e valutazione dei PSR, è possibile identificare una serie di 
fattori limitanti il processo di valutazione on-going che possono essere ricon-
dotti a (Dwyer et al., 2008; ÖIR, 2012; D’Angelillo, 2013; Cristiano et al., 2013; 
Vidueira et al., 2015):
a) sistema informativo, monitoraggio e disponibilità dei dati; 
b) logica del QCMV e metodologia di analisi;
c) quadro degli indicatori;
d) rilevanza del QVC. 
Rispetto al punto a) è possibile rilevare come, nonostante le previsioni re-
golamentari, la carenza di dati, la non completezza degli stessi, o ancora il loro 
mancato aggiornamento hanno rappresentato per i valutatori la principale 
criticità da affrontare nel corso dell’esercizio valutativo on-going. In generale, 
i sistemi informativi locali per il monitoraggio procedurale, finanziario e fi-
sico degli interventi finanziati dal FEASR sono stati valutati come strumen-
ti complessi e poco flessibili, anche se non sono mancate situazioni ritenute 
performanti rispetto alle esigenze del monitoraggio e della valutazione. La 
stessa sintesi delle RVI (ÖIR, 2012)15 ha evidenziato come, al di là del sistema 
informativo adottato, è presente una serie di problemi imputabili a: i) ritardo 
nell’avvio dei PSR; ii) mancanza di personale qualificato e di controlli di qua-
lità adeguati; iii) definizione degli indicatori; iv) disallineamento dei dati ri-
spetto all’avanzamento del Programma a causa di ritardi nella gestione delle 
domande di aiuto e di pagamento. Molti sistemi informativi sono stati, altresì, 
progettati per finalità esclusivamente amministrative, mostrandosi poco adatti 
alle specifiche necessità della valutazione. 
In più della metà dei 92 PSR esaminati (ÖIR, 2012) il sistema di monito-
raggio e valutazione ha assicurato una serie completa e pertinente di dati per 
fini di gestione e di valutazione, anche se in alcuni casi (9% dei PSR) il dataset 
è stato considerato come troppo complesso. In quasi un quarto dei casi esami-
nati i sistemi adottati non hanno garantito un dataset informativo adeguato 
in termini di esaustività delle informazioni, e sono stati rilevati diversi proble-
mi in fase di raccolta dei dati aggiuntivi e per la misurazione degli indicatori 
comuni (di baseline, di prodotto, risultato, impatto). Tuttavia, bisogna tener 
presente che la mancanza di dati e i gap riscontrati rispetto a tali indicatori di-
pendono anche dal momento in cui è stata effettuata la RVI: nel 2010, infatti, 
15 Il rapporto di analisi realizzato dal consorzio di imprese guidato da ÖIR, per conto della 
Direzione Generale Agricoltura della CE, è stato effettuato in un tempo molto iniziale della 
programmazione 2007-2013, quando effettivamente le RVI non potevano fornire dati né 
evidenze effettive sull’attuazione degli interventi. Tale condizione rappresenta un limite 
dell’analisi valutativa svolta da ÖIR che, tra l’altro, in alcuni passaggi si è limita a sintetizza-
re le RVI europee.
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in gran parte dei PSR era possibile riscontrare pagamenti e avanzamenti fisici 
per le sole spese finanziarie transitate dal periodo di programmazione 2000-
2006 e soprattutto sulle misure ambientali dell’asse 2. 
Per quanto riguarda la logica del QCMV e metodologia di analisi b), il mo-
dello16 non consente di cogliere appieno le differenti fasi del processo di policy 
(programmazione, gestione, valutazione) che hanno un’influenza determinan-
te sugli impatti dei Programmi. In tal senso, il focus molto rilevante sugli in-
dicatori «fa apparire il QCMV come un sistema troppo limitativo e gravoso, e 
insufficiente a cogliere gli impatti molto diversificati e specifici dei PSR» (RuDI, 
2010: 12); viceversa non sembrerebbe venire meno il contributo del sistema di 
monitoraggio e valutazione rispetto al miglioramento della progettazione ed 
implementazione delle policy, così come dimostrato dalla crescita della do-
manda valutativa (§ 2.2). 
Con riferimento agli aspetti metodologici, è stato osservato come il valore 
degli indicatori di impatto sia stato spesso considerato come una sommatoria 
a priori degli impatti correlati alle singole misure che concorrono a determi-
narlo secondo il QCMV, senza considerare potenziali effetti sinergici o con-
correnziali di altre misure dei PSR. La quantificazione dell’impatto, inoltre, 
non è stata espressa in termini netti, tralasciando, quindi, quelli che sono gli 
effetti non attribuibili all’intervento (ad es. il deadweight17) e non prendendo 
in considerazione gli effetti indiretti (sostituzione, spiazzamento, moltiplicato-
re). Tali debolezze nell’approccio metodologico portano a sovrastimare gli ef-
fetti generati dai PSR, in particolare per l’indicatore sulla crescita economica. 
Naturalmente, la situazione tra le valutazioni europee è molto diversificata e 
sono presenti anche casi in cui il ricorso al controfattuale e ai modelli econo-
metrici ha permesso degli opportuni adeguamenti rispetto agli effetti indiretti. 
In relazione alla metodologia di analisi, viene sottolineata una sorta di “di-
fetto” (ÖIR, 2012; D’Angelillo, 2013) insito nella logica del QCMV che porte-
rebbe a scegliere tra due alternative:
• una valutazione meramente sommativa degli impatti lungo i sette indica-
tori che riducendo il dettaglio informativo ad un numero implica, al con-
16 Come già avuto modo di evidenziare, la scelta di adottare il QCMV è derivata dalla neces-
sità di organizzare le informazioni derivanti dalla valutazione in una cornice comune, che 
soddisfacesse i fabbisogni conoscitivi sia degli SM che della CE. Il QCMV – riflettendo il 
modello teorico del Logical Framework Approach (European Commission, 2004) – pone 
una particolare enfasi sull’identificazione e la quantificazione degli indicatori comuni che, 
nell’intenzione della CE dovevano servire da minimo comun denominatore per la raccolta 
e comparazione di informazioni sugli interventi cofinanziati dal FEASR. 
17 Viene definito come il cambiamento nelle condizioni del beneficiario che si sarebbe avuto 
anche senza l’intervento pubblico.
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tempo, una riduzione della complessità metodologica ed un alto livello di 
aggregazione informativa;
• una valutazione sistemica dell’impatto che richiede un approccio metodo-
logico più sofisticato e che non ne consente una riduzione della complessità 
di calcolo. 
In aggiunta, bisogna considerare che, il QCMV consente di valutare i soli 
effetti dei programmi di sviluppo rurale, senza tenere in adeguata considera-
zione quelli degli interventi del I pilastro. Di conseguenza, anche gli indicatori 
di impatto non considerano la PAC nel suo complesso, né tanto meno i suoi 
obiettivi generali e specifici che necessiterebbero di una valutazione maggior-
mente integrata (EENRD, 2012). Tale aspetto è stato comunque superato nella 
programmazione 2014-2020.
La misurazione degli effetti intercorsi nell’area di Programma deve essere 
supportata da un quadro di indicatori c) in grado di rappresentare le informa-
zioni di base e la loro evoluzione nel corso del periodo di programmazione. Il 
sistema comunitario è stato basato su 22 indicatori comuni (output, risultato, 
impatto), anche se la CE ha richiesto agli SM l’adozione di indicatori aggiun-
tivi correlati a specifici obiettivi della politica di sviluppo regionale/nazionale 
(Commissione europea, 2006b). 
Un’accurata misurazione dei cosiddetti indicatori di baseline (di “contesto” e 
di “obiettivo”), strutturati a livello di asse e per tematiche orizzontali (es. svilup-
po economico, occupazione, disoccupazione), è molto importante sia per poter 
valutare la situazione di partenza e costruire la strategia del PSR, sia per valuta-
re gli impatti degli interventi sostenuti in sede di valutazione intermedia ed ex 
post. Tuttavia, la valorizzazione degli indicatori iniziali sembra essere stata sot-
tovalutata dai valutatori. Come osservato a livello europeo (ÖIR, 2012), in alcuni 
SM non tutti i dati degli indicatori di baseline di obiettivo erano disponibili, sia 
nel 2007 che nel 200918; in altri casi sono stati segnalati dubbi sulla correttezza 
dei valori quantificati, per cui non è stato possibile fornire una valutazione sulle 
variazioni registrate come effetto degli investimenti supportati dai PSR. 
Dall’esame delle valutazioni intermedie emerge anche la limitata capacità 
di comprendere realmente le relazioni di causa-effetto fra gli indicatori di ou-
tput, i risultati e gli impatti, da una parte, e gli input derivanti dalla politica 
dall’altra.
[…] spesso non sono disponibili evidenze statistiche per ridurre il gap di at-
tribuzione, e i valutatori possono incontrare ostacoli di natura politica per in-
dagare più a fondo questi aspetti.
18 Si tratta degli anni considerati ai fini della valutazione realizzata a livello europeo. Le varia-
zioni sono state calcolate, per singolo SM e/o regioni, rispetto al dato medio europeo. 
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Inoltre 
Il pesante accento sulla raccolta dei dati e sul calcolo degli indicatori comporta 
una minore attenzione verso approcci valutativi più adeguati alla necessità di 
cogliere i legami di causalità e comprendere le interazioni fra gli strumenti di 
policy nell’ambito degli specifici contesti territoriali (RuDI, op. cit.: 13).
La previsione di una comparabilità dei tassi di realizzazione dei PSR, attra-
verso gli indicatori comuni si è scontrata con l’impossibilità di aggregare in ma-
niera rigorosa ed uniforme alcuni indicatori, a cui spesso sono stati attribuiti di-
versi significati. Inoltre, i valori quantificati non sono semplicemente legati allo 
specifico contesto territoriale o alle risorse finanziarie allocate sulle misure che 
contribuiscono alla loro valorizzazione, ma dipendono anche dall’approccio me-
todologico adottato per quantificare l’indicatore. In aggiunta, mentre alcuni ter-
mini, quali crescita economica, occupazione e produttività del lavoro, sono uni-
versalmente noti negli SM, non si può dire la stessa cosa per i metodi utilizzati 
per quantificarli (ÖIR, 2012). Infine, nel caso delle sfide ambientali (contrasto 
al declino della biodiversità, miglioramento della qualità dell’acqua, mitigazio-
ne dei cambiamenti climatici), i relativi obiettivi non possono essere quantificati 
con certezza, a causa di problemi con il set di indicatori proposto dal QCMV. Di 
conseguenza, il confronto a livello di UE rimane piuttosto impegnativo.
Una parte importante del QCMV è rappresentata dal QVC d), a cui i valuta-
tori sono tenuti a rispondere. Il QVC, che tesaurizza l’esperienza del precedente 
periodo di programmazione, offre una chiave di lettura in grado di travalicare il 
semplice dato numerico associato all’indicatore, fornendo delle indicazioni anche 
in termini di orientamento delle policy. Le risposte ai 155 quesiti valutativi (inclu-
si 19 quesiti orizzontali) distribuiti su 41 misure costituiscono, inoltre, la base im-
prescindibile per la formulazione dei giudizi valutativi e delle raccomandazioni. 
Così come per gli indicatori comuni, nell’intenzione della CE i quesiti va-
lutativi comuni fungono da ancoraggio per le comparazioni nella sintesi delle 
valutazioni intermedie e possono rappresentare uno strumento per giustificare 
le spese dei Programmi nei confronti dei cittadini dell’UE. A livello di singo-
lo PSR, la CE ha incoraggiato le AdG ad adottare quesiti aggiuntivi specifici 
maggiormente in grado di cogliere le specificità dei Programmi e più rilevanti 
per gli stakeholder. In particolare, l’attività di definizione dei quesiti aggiuntivi 
incoraggia l’adozione di processi partecipativi che contribuiscono in modo si-
gnificativo al rafforzamento della “cultura della valutazione” (EENRD, 2010).
Considerando che il QCMV fornisce degli orientamenti non obbligatori, 
non vengono, di conseguenza, fornite delle specifiche indicazioni19 sui criteri, 
19 Per il 2014-2020, la Ce ha proposto di recente uno schema relativo ai contenuti delle rispo-
ste da fornire per ciascun quesito. 
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sulle procedure di misurazione e sulle tecniche di risposta ai quesiti valutativi, 
lasciando ampia libertà al valutatore, con la conseguente generazione di pro-
blemi di interpretazione degli stessi e del loro uso a livello di misura o di asse 
(Cagliero, Cristiano 2013). Inoltre, il QVC è stato spesso percepito come “trop-
po complesso ed esteso”, oltre a focalizzarsi principalmente sugli impatti dei 
Programmi che richiedono analisi basate su metodologie complesse e tendono 
ad essere più costose anche in termini di tempo (EENRD, 2010).
4. La domanda valutativa: una evoluzione on-going
È possibile affermare che il principale merito della valutazione on-going è 
stato quello di aver aperto la strada ad un approccio maggiormente flessibile, 
guidato dai regolamenti e dal QCMV, ma soprattutto da una domanda consa-
pevole di valutazione. Tale domanda ha rappresentato l’insieme delle priorità 
e attività oggetto delle analisi del valutatore e rispetto alle quali si dovevano 
formulare delle risposte. 
La specificità della domanda valutativa, e le revisioni a cui è stata sot-
toposta nel corso del settennio di programmazione sulla scorta delle speci-
fiche esigenze emerse, «testimoniano la maggiore consapevolezza acquisita 
dalle amministrazioni regionali nel “ritorno di conoscenza” atteso dalla va-
lutazione on-going» (Cristiano et al., 2013: 208). Inoltre, man mano che si è 
passati dalla fase di affidamento dei servizi, alla fase di realizzazione del-
la valutazione intermedia e a quella del suo aggiornamento, fino a giungere 
alla valutazione ex post, si è assistito alla costruzione incrementale e sempre 
più puntuale della domanda di valutazione specifica. Tale domanda è stata 
formulata in diversi modi, con l’integrazione dei quesiti valutativi comuni, 
con la richiesta di approfondimenti tematici per misura, o di approfondi-
menti su aspetti trasversali all’attuazione delle misure (delivery), o ancora 
con approfondimenti su tematiche trasversali alle politiche regionali. Il trait 
d’union è certamente rappresentato dalla sensibilità maturata dalle Autorità 
responsabili per la valutazione, che si è estrinsecata nel fabbisogno valutativo 
espresso, ma anche nella ricettività del contesto amministrativo e dei diversi 
soggetti interessati che, fatto salvo il dovuto rigore metodologico, orientano 
l’esercizio valutativo alla maggiore comprensione e all’utilità dei risultati del-
la valutazione.  
Riguardo alle modalità con le quali si è giunti alla definizione della do-
manda valutativa specifica, in un lavoro della RRN (Bolli et al., 2010: 32-34) 
vengono individuate tre principali tipologie di percorso, caratterizzate dalla 
maggiore o minore strutturazione e riconducibilità della domanda valutativa 
nell’alveo della pianificazione unitaria regionale (Fig. 2).
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Fig. 2. Le tipologie di percorso individuate nella definizione della domanda valutativa spe-
cifica 
La domanda valutativa specifica è riconducibile ad una pianificazione
unitaria dei processi valutativi delle politiche di sviluppo regionale
Processo 
strutturato
Basso                                              Medio                                               Alto
Grado di strutturazione e riconducibilità
La domanda valutativa specifica è definita nell’ambito di un piano della
valutazione della politica di sviluppo rurale della Regione, che ne definisce i
contenuti e la riconduce ad una pianificazione più ampia dei processi
valutativi delle politiche di sviluppo regionale
Processo semi-
strutturato
La domanda valutativa specifica non è riconducibile ad un piano della
valutazione ma viene espressa nel capitolo d’oneri e rappresenta il “solo”
fabbisogno conoscitivo dell’Amministrazione sugli effetti del PSR.
Processo non 
strutturato
Grado di strutturazione e riconducibilità
Basso                                              Medio                                               Alto
Grado di strutturazione e riconducibilità
Basso                                              Medio                                               Alto
Fonte: nostre elaborazioni da Bolli et al., 2010 
Dalla lettura delle esperienze regionali, emerge, in generale, una scarsa 
propensione a strutturare la domanda valutativa specifica nell’ambito di un 
piano di valutazione unitario regionale. Le cause della scarsa riconducibilità 
sono ascrivibili, tra l’altro, alla mancata integrazione tra politiche che avreb-
be potuto portare alla designazione di approfondimenti valutativi comuni, ma 
anche ai diversi obblighi o alle diverse esigenze di valutazione delle ammini-
strazioni titolari di programmi cofinanziati dai fondi strutturali. Non va sot-
taciuto, infine, lo scollamento temporale che ha caratterizzato l’approvazione 
dei diversi programmi e la definizione dei relativi piani di valutazione.
5. Osservazioni conclusive
La lettura complessiva del sistema europeo di valutazione dello sviluppo ru-
rale 2007-2013 offre, in ottica evolutiva, l’opportunità di trarre insegnamenti 
dall’esperienza e di riflettere sulle possibilità di crescita della cultura valutativa 
diffusa delle amministrazioni, dei valutatori e degli altri stakeholder dei PSR. 
Il periodo di programmazione comunitaria 2007-2013 è stato cruciale per 
l’innalzamento dei livelli delle competenze e delle conoscenze in materia di 
valutazione dei PSR. Al riguardo, alla CE si deve riconoscere il ruolo propul-
sivo che ha avuto attraverso l’obbligatorietà dei suoi dettati in materia di atti-
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vità e governance complessiva della valutazione. Inoltre, l’approccio on-going 
ha reso le amministrazioni più consapevoli riguardo alle proprie responsabili-
tà relative alla definizione dei percorsi valutativi, la conoscenza valutativa che 
deve alimentare la programmazione e la revisione dei PSR. 
L’analiticità del QCMV è stata, tuttavia, troppo vincolante e, pur avendo 
favorito il confronto a livello europeo su metodi e strumenti, ha, d’altro canto, 
limitato le opportunità di espressione di specificità organizzative, gestionali e 
tecnico metodologiche (si vedano, in tal senso, le risultanze sull’uso degli in-
dicatori comuni e le valutazioni intermedie). In questo senso, come è poi av-
venuto per l’attuale periodo di programmazione, è auspicabile un livellamento 
della domanda valutativa comune che, pur rispondendo a esigenze conoscitive 
comunitarie essenziali, lasci maggiori margini di discrezionalità sulla doman-
da specifica, sui metodi e sugli strumenti di valutazione, rispetto alle esigenze 
e agli usi propri degli stakeholder di Programma. 
Indubbiamente si è assistito, a livello nazionale, ad una considerevole cre-
scita della domanda valutativa e soprattutto della rilevanza della valutazione 
come pratica di miglioramento e di accrescimento delle conoscenze. La do-
manda valutativa, espressa dalle amministrazioni in maniera sempre più spe-
cifica nel corso del periodo di programmazione, rappresenta la cartina di tor-
nasole del livello di approfondimento e personalizzazione raggiunto rispetto 
alle distintive esigenze di analisi dei programmi. Tale evoluzione rappresenta, 
tra l’altro, un rafforzamento della politica evidence-based, rispetto a cui la va-
lutazione fornisce un ritorno di conoscenza e funge da cassa di risonanza sui 
risultati prodotti sia all’interno che verso l’esterno. 
Ancora più considerevoli sono state le numerose pratiche virtuose di fol-
low-up dei risultati delle valutazioni, segnate dall’impegno delle amministra-
zioni a comprendere tali risultati e a farsi tempestivamente carico delle solu-
zioni correttive discusse con i valutatori stessi (Cristiano, Varia 2016). 
Il confronto sistematico tra valutatori e amministrazioni ha senz’altro rap-
presentato una sfida per i primi a cui essi hanno risposto innovando gli ap-
procci e le pratiche valutative. È, inoltre, servito a maturare attitudini di con-
divisione dei disegni e dei percorsi valutativi. Il risultato è stato un complessi-
vo rafforzamento della fondatezza dei giudizi valutativi e della loro accettazio-
ne da parte delle amministrazioni. 
Il percorso evolutivo della valutazione dei PSR si è realmente risolto in un 
processo di apprendimento continuo sul Programma e sulla sua attuazione 
(reg. (UE) 1305/2013). Le valutazioni sono state meno focalizzate sulla deter-
minazione di giudizi finali sul programma e i suoi effetti, e più dirette a for-
nire informazioni su ambiti più specifici/strategici, quali ad esempio, il delive-
ry del programma, la progettazione integrata, l’innovazione e l’imprenditoria 
giovanile in agricoltura (Cristiano, Varia 2016). 
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Ulteriori sforzi devono essere compiuti nel favorire la comprensione e il 
confronto multilivello sui possibili usi della valutazione (strumentale, cogniti-
vo), col fine ultimo della evidence-based policy, attraverso un maggiore orien-
tamento delle risorse e dei percorsi valutativi alla restituzione di evidenze più 
utilizzabili (Patton, 2010). 
A tutto ciò corrisponde il ripensamento del sistema comunitario di valu-
tazione che, per il periodo di programmazione 2014-2020, è caratterizzato 
dall’accentuazione della funzione di accompagnamento del valutatore ex ante 
nel processo di definizione dei Programmi, dall’introduzione degli obblighi di 
pianificazione delle attività di valutazione (piano di valutazione), dall’elimina-
zione dell’obbligo della valutazione intermedia e della formulazione dei quesiti 
valutativi comuni e l’introduzione, di contro, di percorsi valutativi per temi, 
priorità tematiche e trasversali.
In prospettiva, considerate le esperienze e le competenze acquisiti, è auspica-
bile che il cambiamento degli indirizzi comunitari possa favorire la definizione di 
approcci valutativi sempre più orientati alla “costruzione di valutazioni su misu-
ra” (Rossi et al., 1999) e alle specifiche esigenze degli stakeholder dei singoli PSR.
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